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内容摘要 
随着我国经济发展水平的提高，社会保障体系渐渐引起国人的重视。工
伤保险制度作为社会保障体系的重要组成部分，近年来逐渐成为社会的热点
问题。自 2004 年《工伤保险条例》颁布以来，已经历了十年，我国的工伤
保险制度也在逐年的完善之中，但是，建筑行业农民工的工伤保险状况却不
尽人意，工伤保险参保率低是影响农民工工伤权益无法得到保障的关键所
在。开展建筑行业农民工的工伤保险法律机制研究，对于保障建筑行业农民
工工伤权益、构建和谐社会，具有重要意义。本文从我国建筑行业农民工工
伤保险状况及存在的一系列问题入手，深入分析建筑业农民工工伤保险法律
机制状况及存在的问题，对建筑行业农民工工伤保险法律机制提出完善建
议。 
本文包括引言、正文和结语三个部分，其中正文部分分为三个章节。 
第一章为“我国建筑行业农民工工伤保险概述以及相关法律机制的重要
性”。本章首先介绍了农民工的内涵，通过对比建筑行业农民工的特点，了
解建筑行业农民工这一群体的特殊性所在。在此基础上，通过工伤案例，分
析建筑行业农民工工伤保险的参保情况，引出建筑行业农民工工伤保险法律
机制的重要性。 
第二章为“我国建筑行业农民工工伤保险法律机制状况及存在的问题”。
本章从立法状况和执行情况两方面入手，介绍我国建筑行业农民工工伤保险
法律机制现状，重点分析了建筑行业农民工工伤保险法律机制所存在的问
题。 
第三章为“我国建筑行业农民工工伤保险法律机制的完善”。本章分别
从立法和执法两个方面入手，对完善建筑行业农民工工伤保险法律机制提出
相关建议。 
 
关键词：建筑行业；农民工；工伤保险；法律机制 
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 ABSTRACT 
Along with China's economic development level, the social security system 
gradually attracted people's attention. As an important part of the social security 
system of the industrial injury insurance system in recent years has become a hot 
issue in society. Since 2004 the "industrial injury insurance regulations" 
promulgated, has gone through ten years, China's industrial injury insurance 
system also gradually perfect. However, the industrial injury insurance status of 
migrant workers in the construction industry is unsatisfactory, industrial injury 
insurance rate is low impact of migrant workers industrial injury rights can not be 
the key to ensure .Study on migrant workers in the construction industry the legal 
mechanism for the protection of industrial injury insurance, industrial injury, the 
rights and interests of migrant workers in the construction industry to build a 
harmonious society, is of great significance. This paper starts from the situations 
and series of problems of the work-related injury insurance for migrant workers 
in our construction industry, makes an in-depth analysis of the situation of the 
legal mechanism and the existing problems in the injury insurance for migrant 
workers in the construction industry, and proposes suggestions for the 
improvement on the legal mechanism of the injury insurance for migrant workers 
in the construction industry. 
This paper includes three parts：introduction, body and conclusion. The main 
body is divided into three chapters. 
Chapter 1 is “the summary of injury insurance for migrant workers in our 
construction industry & the importance of improving the legal mechanisms”. 
Firstly, this chapter introduces the connotation of migrant workers, and 
understands the special nature of the migrant worker group by comparing the 
characteristics of migrant workers in the construction industry. Based on this, the 
paper draws forth the significance of improving the legal mechanism in the 
work-related injury insurance for migrant workers in the construction industry 
through analyzing the situations and the existing problems of the work-related 
injury insurance for migrant workers in the construction industry by cases of 
work-related injuries. 
Chapter 2 is “the situation and the existing problems of the legal mechanism 
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in the work-related injury insurance for migrant workers in our construction 
industry”. Firstly, this chapter introduces the situation of the legal mechanism in 
the work-related injury insurance for migrant workers in our construction 
industry from two aspects of legislation and law enforcement, and makes the 
selective analysis of the problems for the legal mechanism in the work-related 
injury insurance for migrant workers in the construction industry. 
Chapter 3 is “the improvement of the legal mechanism in the work-related 
injury insurance for migrant workers in our construction industry”. This paper 
proposes relevant suggestions for the improvement on the legal mechanism of the 
injury insurance for migrant workers in the construction industry from two 
aspects of legislation and law enforcement. 
 
Keywords: The construction industry; Migrant workers; Injury insurance; 
Legal mechanisms 
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引    言 
  1
引  言 
农民工是我国社会转型、城市化、现代化进程中出现的特殊群体，以其
廉价的劳动力和吃苦耐劳的精神为国民经济的发展和社会的繁荣进步做出
了突出的贡献，但由于法律制度、社会和个人等多方面因素，农民工的工伤
权益长期处于受侵害的状态。其中建筑行业是农民工最为聚集的行业，也是
工伤事故发生率最高的行业，占了所有工伤的一半还多。①截至 2013 年底，
建筑业从业人员已达 4500 多万人，其中农民工占 80%。② 
作为建筑行业的主要从业人员，农民工工伤保险问题已然成为解决农民
工问题，维护农民工权益的大问题。建筑行业的分包转包现象严重，人员流
动性强，再加上行业中普遍存在不规范的用工制度、农民工安全技能培训不
到位、劳动监察部门职能缺位等原因，造成身为建筑行业的一线人员，农民
工的工伤事故频繁发生，工伤权益没有保障，工伤损害得不到及时的赔偿，
连最基本的生活都没办法维持。我国建筑行业的农民工多数未签订劳动合
同，参加工伤保险率低，导致在发生工伤后劳动关系难确认、工伤难认定、
赔偿难落实的局面，出现了工伤保险制度在建筑行业落地难的困境。在实际
生活中，大多数遭受了工伤损害的建筑行业农民工们，无法直接、快速的获
得原本应该享有的工伤保险赔偿。漫长、复杂的维权程序，使得遭受工伤事
故损害的农民工获得合理赔偿成为一种不可预期，在生活压力面前，不得不
接受与用人单位私了。这种被迫式的和解，可以说是对用人单位违法行为的
纵容。工伤保险法律机制的不完善是我国目前实践中急需解决的问题。 
1951 年，中央人民政府政务院（现已撤销）颁布《中国人民共和国劳动
保险条例》，全面确立了劳动保险条例，从那时算起至今，我国的工伤保险
制度已经经历了半个多世纪。20 世纪 90 年代初，伴随着改革开放经济全面
发展，国家逐渐重视劳动者的权益保护，学者对工伤保险问题开始进行系统
的研究。其中作为代表性的学者有：李贵元③、曾宪树、巨文中④等。工伤保
                                                              
① 佟丽华,主编.谁动他们的权利?——中国农民工权益保护研究报告[M].北京:法律出版社,2008.98. 
② 包冬冬.建筑业农民工 工伤维权再进一步[J].劳动保护,2015,(5):14. 
③  李贵元、张子扬.“建立具有中国特色的工伤社会保险制度——对工伤保险改革的探讨”[J].中国劳
动,1990,(6):17. 
④  曾宪树、巨文中.“新的工伤保险法规应尽快出台”[J].中国劳动,1990,(6):19. 
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险制度的研究经过了十年的发展历程，研究成果逐渐增多，其中代表性的有：
孙树菡主编的《工伤保险》，至今仍然是工伤保险研究领域最全面、系统的
学术著作。①葛蔓主编的《工伤保险改革与实践》从理论到实践，对工伤保险
理论、国外工伤保险制度，以及制度的实践开展研究。②此外，还有大量分析、
研究工伤保险的学术论文，这些研究成果主要从法律制度和案例分析入手，
在介绍工伤保险基本知识的基础上，进一步解读各阶段关于工伤保险制度的
法律政策。从 2004 年新《工伤保险条例》颁布之后，我国对工伤保险制度
的研究逐渐深入，其中代表性的有：王显政主编的《工伤保险与事故预防研
究及实践》，从理论、实践、配套法律法规三个方面对工伤保险制度进行研
究。③郑尚元所著的《工伤保险法律制度研究》从法律制度的角度，系统地介
绍了工伤保险的完整体系。④纵观各个时期的研究成果，我国的工伤保险制度
逐渐完善，学者们在研究中以不同角度对制度构建进行了探讨，为立法和执
法部门提供了各类建议。但是，目前对于工伤保险制度的讨论大多针对普通
职工，而我国庞大的农民工群体，特别是农民工聚集的建筑行业的农民工群
体，他们的工伤保险法律权益如何保障，涉及这方面的内容寥寥无几，政策
建言也不具有全面性。 
鉴于此，本文选取了建筑行业农民工工伤保险的典型案例，通过分析建
筑行业农民工工伤保险参保情况及原因，包括工伤保险管理机构缺位、工伤
保险参保率低、工伤预防机制不健全、工伤康复机制欠缺等，并从立法和执
法两个角度研究我国建筑行业农民工工伤保险法律机制存在的问题并提出
建议，这对完善我国建筑行业农民工工伤保险法律机制具有理论和实践意
义。 
                                                              
①  孙数菡主编,工伤保险[M].北京:中国人民大学出版社,2000.1. 
②  葛蔓主编,工伤保险改革与实践[M].北京:中国人事出版社,2000.1. 
③  王显政主编,工伤保险与事故预防研究及实践[M].北京:中国劳动社会保障出版社,2004.1. 
④  郑尚元主编,工伤保险法律制度研究[M].北京:北京大学出版社,2004.1. 
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第一章  我国建筑行业农民工工伤保险概述以及相关法律机制
的重要性 
“农民工”是中国经济社会转型时期的特殊概念，是中国工业化、城镇
化快速发展阶段涌现出的一支新型劳动大军，为中国经济的发展做出了巨大
的贡献。庞大的建筑行业农民工群体，他们以占全国人口百分之三、占全国
农民工总量百分之二十的数量，通过劳动为城市建设贡献巨大，当下却正承
受着最严重的职业灾害。为了解决工伤事故发生之后，遭受工伤损害的受害
人的生存问题，使其及时有效的获得治疗和救济，尽可能减轻工伤事故给个
人和企业造成的影响，我国于 2004 年颁布了《工伤保险条例》。由于工伤
保险管理机构缺位、工伤保险参保率低、工伤预防机制不健全、工伤康复机
制欠缺等原因，导致建筑行业农民工在遭遇工伤损害后，无法及时获得保险
赔偿，这对于原本就存在着生存压力的群体来说，是极其不公平的。所以，
相对于其他行业而言，建筑行业农民工的工伤保险更加值得关注，这个群体
的工伤权益也更加值得保护。 
 第一节  建筑行业农民工的特殊性 
一、农民工的内涵 
20世纪80年代中后期，随着大量农民进城务工，“农民工”一词应运而
生，它是我国在特殊的历史时期出现的一个特殊的社会群体。而在学术上，
“农民工”一词首先出现于1984年中国社会科学院的《社会学通讯》中，由社
会学家张雨林教授最早提出，意指脱离土地，在城市从事非农产业的农民。①目
前，学界对“农民工”的概念，有如下几种界定：其一，“具有双重身份的
农民。一方面是具有农村户口的农民，另一方面是进城务工的工人”；②其二，
“除了从事非农产业之外的这部分农民，他们是农民身份，来自于农村，进
入城镇之后，从事非农产业，生活和居住都在城镇”；③其三，“具有农村户
                                                              
① 韩冬.基于博弈论的建筑业农民工工伤保险问题研究(硕士学位论文)[D].天津:天津财经大学,2012.10. 
② 房志国.农民工社会保障问题研究[D].大连:辽宁师范大学,2014.5. 
③ 许经勇,曾芬钰.“农民工”:我国经济社会转型时期的一个特殊范畴:[J].学术研究,2004,(2):3. 
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口，但不从事农业生产，在城镇就业，有自己的工资收入的人员。他们在农
村拥有土地，但是生活来源已脱离土地，在城市务工，但又没有城市户口的
群体。”①但至今并无一个统一公认的说法。 
二、建筑行业农民工的特点 
（一）流动性强，没有固定的工作地点 
如前所述，由于自身学历和技能条件的限制，建筑行业的农民工大多数
都是临时工，依靠体力出卖劳动力，工作岗位不稳定，工作地点不固定，随
着工程的动工和竣工，频繁的更换工作地点，使得他们经常处于流动之中。
一个工程项目短则几个月，长则几年，这种流动性是建筑行业的农民工相对
于其他行业的农民工最显著的特点。 
（二）劳动合同签订少 
在现行的生产管理体制之下，我国的建筑行业呈现出一个非常显著的特
点，即层层分包。为遏制这种现象，国家已经出台了很多政策规定，然而迄
今为止，这些政策没有在根本上解决建筑行业的不合理分包问题，其成效也
是十分有限的，因而该现象仍然作为建筑行业不成文的规定而存在。建筑行
业不合理分包之风盛行，再加上相关法律法规的缺失，导致另一种现象“挂
靠”也随之普及起来。出于发展区域经济的目的，部分地方政府甚至在明面
上纵容、鼓励当地建筑商进行业务分包、转分包以及相关资质的“挂靠经营”。
一般来说，自第一级业务发包开始到最后落实工人大约需要经过三层至六层
的分包与转包，有些甚至会有更多层级。我们通常将分包的最底层级称作小
包工头，有些也称之为“带工”，而工人招募、生产过程监督管理、项目工
程质量控制、工人薪酬发放等一系列实质性的工作也是由他们来负责的。然
而，经过很多层级的分包之后，最后一级所能获得的利润往往是非常低的，
但其承担的风险却是最大的。依据建筑行业的相关规章制度，分包公司或者
劳务公司必须与其有业务往来的建筑公司签订正式的劳动合同，以保障其合
法权益。然而现实是分包层级过多之后，处于最底层的包工头或者带工，往
往只能与上一级的包商签订口头的合同。如此一来，很大一部分的风险就集
中在他们头上，他们也就会想方设法通过损害工人的一些基本权益（比如拒
                                                              
① 于欣华.农民工工伤保险制度研究[D].西安:西北农林科技大学,2009.20. 
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绝为工人买人身保险，拒绝与工人签订劳动合同等）最大程度降低成本。工
地上危险的体力工作很容易致伤致残，由于缺乏工伤保险保障，加上本身法
制意识的淡薄，一旦发生工伤事故也不知寻求救济的途径，仅靠自己低微的
工资养病，导致许多人贻误治疗，甚至仰仗年轻力壮听天由命，繁重的体力
劳动更是使得他们积劳成疾却又无处可诉。 
（三）工作量繁重，工作时间长 
工地上的体力活都是都市人不愿干的，报酬少、体力重、高危险的工作，
而缺少特殊技能的农民工成为这项工作的主力军。建筑行业的管理方式缺乏
规范性，包工头个人色彩浓郁，因而施工现场的生产管理无法正规化开展，
建筑工人的劳动时间往往被肆意延长，对工人的处罚也是随意进行。调查结
果显示，很大一部分的农民工不知道第二天将要在哪里工作，具体需要做些
什么，他们基本上以“外面天亮了”或者“别人都起来了”等描述上班的时
间；以“天已经暗下来了”或者“快看不到东西了”来描述下班的时间；而
一天的工作就用“一个工”来表达，一般来说一个“工”大约是十小时，夏
季适当延长，会增加两个小时。一年四季全无周末及法定节假日之说，劳作
还是休息看天气而定，更别提什么加班工资的概念。① 
（四）缺乏安全和技能培训 
建筑行业一直以来都是很容易发生工伤事故的领域。主要由于一是招工
的要求具有很大的随意性。很多建筑企业岗位无需很高的专业操作技能，农
民工也无需进行上岗培训，在工地作业时，由于不规范操作，极易造成安全
生产事故的发生而导致工伤损害；二是农民工文化层次不高，相关经验不足，
也缺乏必要的自我保护以及安全防范意识；三是农民工数量庞大，流动性较
强，要落实对其的专业培训具有相当大的难度，此外，受到工钱、食宿等因
素的限制，农民工自身参加工伤预防培训的积极性很低。在实践中，很少有
用人单位曾给农民工进行过劳动安全知识的教育和训练。而往往很多工伤事
故的发生都是因为劳动保护条件差或工人没有必要的安全训练造成的。 
 
 
                                                              
①  赵炜.“双重特殊性”下的中国建筑业农民工——对于建筑业劳动过程的分析[J].经济社会体制比较, 
2015,(5):51. 
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第二节  建筑行业农民工工伤保险的参保情况以及原因分析 
一、建筑行业农民工工伤保险的参保情况——以典型案例谈起 
（一）建筑行业农民工工伤典型案例以及启示 
2013年初，在北京丰台发生了一起“施工建筑垮塌导致一死八伤”的事
故。造成这起严重的工伤事故的原因在于承包该项目的建筑公司负责人在施
工作业时违章指挥。该起事故责任明晰，受伤的八位农民工，由于遭受工伤，
本该享有工伤保险的赔偿，结果建筑公司在事故发生之后，逃避责任，除却
支付了医疗费用之外，没有给工人任何的工伤赔偿。工人们迫于无奈，走上
了工伤维权的道路，用了几年的时间维权，至今仍然没有得到任何赔偿。是
什么原因导致了工人们无法获得本该属于他们的工伤赔偿呢？在追讨工伤
保险赔偿的过程中，又是什么原因让他们消耗了长达几年的时间依旧追讨无
果呢？① 
首先，在建筑行业惯例的影响下，直接用人单位劳务公司并没有给工人
们办理工伤保险；其次，工人们从事工种不同，都是各自的包工头带来的，
都没有与用人单位签订劳动合同。在既没有工伤保险又没有劳动合同的情况
下，工人们如果要申请工伤赔偿，首先需要证明与用人单位之间存在劳动关
系，才有可能取得理赔。    
因此，此时解决问题的关键在于是否能证明工人与用人单位间存在劳动
关系，如果有证据能够证明的话，工人至少可以通过两种方式取得工伤保险
赔偿：一是，采取工伤维权的方式，通过证明与用人单位存在事实劳动关系，
进而申请工伤认定，进行劳动能力鉴定等程序。如果依照程序走下去，首先
在证明事实劳动关系上，包括前期取证就需要耗费大量的时间。不仅是证明
劳动关系让农民工“伤不起”，工伤认定劳动鉴定程序的复杂也加剧了维权
的难度。北京市农民工法律援助工作站主任佟丽华律师曾对走完完整的工伤
维权程序所需要耗费的时间进行过统计，一个完整的工伤维权程序，从申请
工伤认定直到确认工伤保险待遇，总共需要三年九个月，最长甚至要六年七
                                                              
①  董博.《关于进一步做好建筑业工伤保险工作的意见》的进步和不足——结合建筑工人的工伤事故案例分
析[J].中国工人,2015,(5):20‐22. 
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